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ager  in  its own  region, which  is  in contrast  to predominant assumptions about  the  role of 
powerful regional states. It also seeks to explain the surprising turn in India’s approach to the 
conflict, when  in 2007 New Delhi began  to  rather explicitly  support  the Sri Lankan govern‐
ment—in disregard of  its  traditional preference  for a peaceful solution and  its sensitivity  for 
the fate of Sri Lankan Tamils. While historical and domestic pressures led to India’s indecisive 
approach during  the years 2003‐2007, starting  from 2007 regional and  international  factors—
most notably  the skillful diplomacy of  the Sri Lankan government and  the growing Chinese 



















































The civil war  in Sri Lanka, which came  to an end with  the military defeat of  the separatist 
Liberation Tigers of Tamil Eelam (LTTE) in May 2009, has been internationalized since a few 
years after  its  inception  in  the 1980s  (Oberst 2004).1 While  several actors around  the globe 
were involved in this conflict in different ways, the actor most heavily and most consistently 




                                                 
1   An earlier version of this paper was presented at the 21st European Conference on Modern South Asian Studies, 











ticular, we would have assumed  that  India would adopt conflict‐management measures  in 
order to prevent the escalation of violence in its immediate vicinity. In the case of Sri Lanka, 
this  expectation  would  have  been  reinforced  by  India’s  tradition  of  involvement  in  Sri 
Lankan affairs, and since India has repeatedly emphasized its preference for a peaceful solu‐
tion and a political settlement of the ethnic conflict. However, it turned out that India did not, 
in  fact,  act  as  a  conflict manager  and  did  not  actively  engage  to  stop  the  violence  in  Sri 
Lanka. Moreover, from 2007 on, the Indian government quietly supported the military offen‐
sive of the Sri Lankan government and even took a clear position against the investigation of 
war crimes by  the United Nations Human Rights Council after  the end of  the hostilities  in 
May 2009. 
How  can we  explain,  on  one hand,  this  lack  of  influence  on  the part  of  the  “regional 
power” India, which contradicts predominant assumptions about the ability and willingness 
of powerful regional states to effectively shape regional order and to take the initiative in the 
management of  conflicts  in  their own  region? And how  can we make  sense, on  the other 
hand, of India’s 2007 policy shift, which stands in contrast to its previous “hands‐off” policy 
towards the war in Sri Lanka? 








shift  that  took place  in 2007, when New Delhi  started distancing  itself  from  its previously 





ber  to December  2008  serve  as  complementary  sources.  Section  5  attempts  to make  sense 
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both of India’s inability to act as a conflict manager and of this shift in India’s policies by taking 






ance of proxy wars, the  largest number of wars took place at the  intra‐state  level (Harbom/ 
Wallensteen 2010). At the same time, since the 1990s we have observed a trend towards the 
regionalization of conflict‐management initiatives (Alagappa 1995). This was related, among 
other  factors,  to  the  “overstretch” of  the United Nations  and  the  reluctance of  the United 





tious and political  issues from  its areas of activity, “conflict management  is essentially a bi‐
lateral possibility” (Bajpai 2003: 212). Under these conditions,  in the absence of multilateral 
initiatives involving regional states, studies on regional conflict management would expect a 










According  to  both  these  approaches,  India  as  the  predominant  country—the  regional 
power—in South Asia and as a state directly affected by spill‐over effects from the civil war 
in Sri Lanka  should have played a prominent and active  role  in managing  the Sri Lankan 









Stewart‐Ingersoll 2010);  that  these countries can pursue different strategies  in dealing with 
their  smaller neighbors  (Destradi 2010); and  that different  forms of “regional powerhood” 
can  be  established  by  dominant  states  (Prys  2010).  Schirm  (2010)  and  Flemes/Wojczewski 
(2010) have highlighted that leadership may be “contested” and that, in order to effectively 
“lead,”  regional powers depend on  the  support of  followers. The most  suitable  theoretical 
development for addressing the puzzle of India’s indecisive and passive approach to the es‐
calation of the civil war in Sri Lanka comes from Frazier and Stewart‐Ingersoll’s study on re‐
gional  security  (2010). While  the authors argue  that  regional powers play a  central  role  in 
conflict management in their region, they highlight that not only a range of “roles,” but also 
different  “orientations”  can  shape  the  behavior  of dominant  regional  states.  In particular, 
Frazier and Stewart‐Ingersoll highlight that regional powers may be proactive or reactive in 







dia out” of  the war, while domestic  factors  related  to Tamil Nadu’s  interest  in  the conflict 







of Velupillai Prabhakaran, had by  the early 1980s emerged as  the main  rebel organization 
fighting  for  the establishment of an  independent state  for Sri Lanka’s Tamils  in  the  island’s 
Northeast. Their fight against the Sri Lankan state led to an armed conflict that lasted for 26 






India  initially played a significant role  in  this conflict as Sri Lanka’s dominant neighbor.  In 









land,  thus breaking  the blockade  the Sri Lankan government had  imposed  there. The clear 
show of  force  inherent  in  this violation of Sri Lanka’s  sovereignty  induced  the Sri Lankan 
government to subsequently accept India’s conflict‐management efforts: On July 29, 1987, se‐
cret negotiations between  the Indian and Sri Lankan governments  led  to  the signing of  the 
Indo‐Sri Lanka Agreement  (ISLA)  and,  shortly  thereafter,  India deployed  its  Indian Peace 
Keeping Force (IPKF) in the North and the East of the island with the task of supervising the 
ceasefire and disarming the LTTE. The IPKF mission soon turned out to be the darkest epi‐
sode  in India’s regional policy: The LTTE, which had not been  invited  to  the ISLA negotia‐
tions,  resisted being disarmed and started  fighting  the  IPKF  (Bouffard/Carment 2006: 162). 
After  three  years,  given  the  increasingly  evident  failure  of  the  IPKF, which was  not  ade‐
quately trained for a guerrilla war (Rajagopalan 2008), India withdrew its troops. The IPKF 


















contributing  to  the government’s hostility  towards  the LTTE  in  the period analyzed. While 
the  IPKF  failure made any kind of military  intervention  impossible,  the proscription of  the 
LTTE precluded  further diplomatic  involvement by  India as a mediator because  it became 
impossible for New Delhi to have any direct contact with the Tamil Tigers. 
In  light of  these events, which made any kind of  Indian  involvement politically  impos‐
sible, from 1991 onwards, India was forced to pursue a “hands‐off” policy towards the civil 
war in Sri Lanka. In the context of its more cooperative regional policy under the Gujral Doc‐
trine,  the  Indian government accepted  the  involvement of external actors  in Sri Lankan af‐
fairs. Starting  in 2000, Norway acted as a mediator between  the LTTE and  the Sri Lankan 
government. Eventually this mediation led to the signing of a ceasefire in 2002 and provided 
for  the establishment of  the Sri Lanka Monitoring Mission (SLMM), composed of “Nordic” 































displacement  of  a  huge  number  of  civilians—estimated  to  be  as  high  as  200,000—began 
(Fuller 2009). On January 2, 2009, the city of Kilinochchi, which had been the Tigers’ adminis‐




small  jungle area  in  the Mullaithivu district, a  space  that continued  to  shrink up until  the 
LTTE’s military defeat and the death of its leadership in May 2009. 








ernment.  China  and  Japan,  along  with  Russia  and  Vietnam,  prevented  the  UN  Security 





election  of April  2010. Rajapaksa  repeatedly  refused  an  international  investigation  of war 
crimes and human rights violations, as he argued they impinged on Sri Lanka’s sovereignty 
(ICG 2010: 31). The Sri Lankan regime, in the meantime, has been assuming increasingly au‐
thoritarian  traits, exemplified by  the power  concentrated  in Rajapaksa’s  family’s hands, an 
almost  total  lack of press  freedom  (Schlütter 2010: 1), about 10,000 Sri Lankan citizens being 
held for over a year for assumed involvement in LTTE activities (ICG 2010: 31), an increasingly 
militarized governance culture  (Senanayake 2009: 824), and no signs of willingness  to  find a 
political situation providing for a meaningful devolution of power to the Tamil minority. 









folding of events,  India also had some clear preferences  for  the  resolution of  the civil war. 
Since the 1980s, when it had tried to mediate a compromise in Thimphu (Bouffard/Carment 



















gree of pressure on  the Sri Lankan government concerning  its approach  to civilians  in  the 
war. On October  6,  2008,  Indian National  Security Advisor Narayanan  summoned  the  Sri 





9   MEA,  India, External Affairs Minister Natwar Singh  in  joint press  conference with Lakshman Kadirgamar, Foreign 






















































Sri Lankan navies carried out coordinated operations  that  led  to  the destruction of at  least 
ten “floating warehouses” of the LTTE and considerably weakened the Sea Tigers (Gokhale 
2009: 125). The  Indian Navy was  involved  through reconnaissance missions and  the provi‐
sion of intelligence to the Sri Lankan Navy, which subsequently carried out the strikes (ibid.; 
Suryanarayan 2010: 172). 

















LTTE. Several expert  interviews carried out  in New Delhi at  the end of 2008 clearly reveal 
this attitude. Since the LTTE was a prohibited organization and  its  leader Prabhakaran was 
persecuted in India, the following attitude began to prevail, according to an Indian govern‐
                                                 
16   See  “Indian  Navy  Strengthens  Surveillance  Along  Sri  Lankan  Border,”  India  Defence,  April  4,  2007,  at: 
<www.india‐defence.com/reports‐3001> (May 29, 2009). 
17   Information from the SIPRI Arms Transfer Database, at: <http://armstrade.sipri.org/> (April 28, 2009). 
18   Interview with Sri Lankan diplomat, New Delhi, November 24, 2008. Exact  figures are difficult  to  find. Ac‐
cording to Devotta (2010: 52), approximately 800 Sri Lankan officers are trained in India every year. 
19   See MEA, India, Sri Lanka—Factsheet, at: <http://meaindia.nic.in/foreignrelation/srilanka.pdf> (May 30, 2009). 
20   One of the experts  interviewed even alleged  that Indian support for the Sri Lankan military effort might have 
gone far beyond the provision of equipment and training, as listed above, and might well have included the cov‐









nal Affairs Minister Mukherjee  in  January  2009, which  basically  legitimized  the  strategy 
pursued by the Sri Lankan government: “[...] military victories offer a political opportunity 















an  interim report of  its activities. This report,  titled “Action  to be  taken by  the President  to 
fully  implement  relevant provisions of  the present Constitution as a prelude  to  the APRC 






















forums. On May  28,  2009,  a  special  session of  the United Nations Human Rights Council 
(UNHRC) was held to investigate the reported war crimes and atrocities committed by both 
the LTTE and the Sri Lankan armed forces. Two motions were discussed: one requesting an 
international  investigation,  and  the  other  one  elaborated  by  the  Sri  Lankan  government, 
which urged the international community to support Sri Lanka’s reconstruction efforts. The 
latter  motion,  which  “welcomed”  the  liberation  of  Sri  Lankan  Tamil  civilians  from  the 
clutches of the LTTE but did not mention the shelling of civilians and the need to provide in‐








also why  it changed  its policy  in 2007—abandoning  its hands‐off stance and  its  traditional 
support for Sri Lankan Tamils, and embracing the Sri Lankan government’s preferences—we 
will look at a range of factors. In fact, Indian policymakers were exposed to different kinds of 









                                                 
27   MEA,  India,  In  response  to  a  question  on  the  recommendations  of  the All Party Representatives Conference  in  Sri 
Lanka, January 24, 2008; MEA, India, India–Sri Lanka Joint Press Release, October 26, 2008. 
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vented  India  from acting as a mediator or as a  facilitator  to achieve a negotiated solution. 
Therefore, historical factors contribute  largely to explaining India’s  inability to act as a con‐
flict manager during Eelam War  IV. At  the  same  time, however, domestic political  factors 
constantly dragged India into Sri Lankan affairs. In particular, the pro‐LTTE attitude of some 
political parties in Tamil Nadu was further intensified by the composition of governing coali‐
tions  in  India  in  the period  analyzed. During  the  years  2004‐2009,  the Dravida Munnetra 














India  towards  it,  the  Sri Lankan  government  also had  a  strong  interest  in  gaining  India’s 
support against the Tigers. The strengthening of economic ties and a policy of balancing with 
India’s rivals China and Pakistan were the main tools employed by President Rajapaksa. 
At  the  economic  level,  Indo‐Sri  Lankan  relations  had  developed  positively  since  the 
1990s.  In December  1998,  the  two  countries  had  signed  the  Indo‐Sri  Lanka  Bilateral  Free 
Trade Agreement, whose outcomes—a surge  in  two‐way  trade, a reduction of  trade  imbal‐
ance, and, as an  indirect consequence, an  increase  in foreign direct  investment (FDI) (Kele‐
gama/Mukherji 2007: 5‐20)—greatly benefited Sri Lanka.  In  the  field of development coop‐
eration, Sri Lanka was one of the greatest beneficiaries of Indian grants and loans and took 
advantage of several Indian projects in the sectors of education, health, and infrastructure, as 
                                                 
28   It was only after the kidnapping and murder of some Indian Tamil fishermen by the LTTE in 2007 that DMK 




well  as  of  a  three‐year moratorium  on  Sri Lankan debt  in  June  2005.29  India was  the  first 
country to dispatch aid to Sri Lanka after the tsunami in 2004 (Price 2005: 15), even though 
New Delhi’s  engagement  in  that  instance  also had  strategic  reasons  (a  reaction  to  the de‐
ployment of U.S.  armed  forces  for  relief operations).30 The Sri Lankan government,  for  its 
part, displayed a clear  interest  in “keeping  India engaged”  in Sri Lankan events by having 
greater stakes  in the stability of the  island—and,  indirectly, a stronger  interest  in a military 
defeat of  the LTTE. This point was  explicitly highlighted by  a  Sri Lankan diplomat  inter‐
viewed in New Delhi in November 2008: “By going in for economic cooperation and even in‐
tegration, we are giving India a stake and interest in the sound economic and political health 














Lankan government greatly  strengthened  its  ties with Beijing during  the period analyzed. 
This  occurred  by means  of  economic  cooperation,  the  construction  of  huge  infrastructure 
projects  in  Sri Lanka,  and China’s provision  of weapons  for  the  Sri Lankan  government’s 
fight  against  the  LTTE.  This  gradual  increase  in  Chinese  influence  in  Sri  Lanka  clearly 
clashed with India’s unstated goals of “having its say” in the South Asian region,34 and “pre‐













vent[ing] a hostile power gaining a  foothold  in Sri Lanka”  (Devotta 2010: 50). As a  conse‐
quence, the factor that has most strongly impacted India’s reactive policy shift on Sri Lankan 
affairs is arguably Indo‐Chinese competition for influence on the island. 
There are several Chinese activities  in Sri Lanka which seem  to have contributed  to  this 























offensive capability. That  is  the standard position.  […]  [R]adar  is seen as a defensive 
capability. If a country wants us to help them with defensive capabilities, we will pro‐
vide them. That is our position.37 
                                                 
35   See Official Government News Portal of Sri Lanka, “Agreement signed on Hambanthota Port”, March 12, 2007, 
at:  <http://222.165.136.66/index.php?option=com_content&task=view&id=1945&Itemid=44>  (August  17,  2010). 
The two countries had been negotiating on Hambantota since 2005, but the agreement was finalized in March 













goes well beyond  the provision of weapons and  the  construction of  the Hambantota port: 
further  infrastructure projects are being carried out, China has been awarded an exclusive 
economic zone, and it provides aid packages of US$ 1 billion annually to Sri Lanka (Pant 2010). 
All  this has  led  to efforts on  the part of India to equally cajole  the Sri Lankan government: 
“India is struggling to make itself more relevant to Sri Lanka than China” (ibid.). As a conse‐

















even  India’s support  in  its  fight against  the LTTE and  in  its challenging of  the  international 
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